URTEIL  DES  GERICHTS  (Erste  Kammer) 
10.  Mai  2017(f) 


„Institutionelles  Recht  - Europaische  Biirgerinitiative  - Transatlantische  Handels-  und 
Investitionspartnerschaft  - Umfassendes  Wirtschafts-  und  Handelsabkommen  - Offenkundiges 
Fehlen  von  Befugnissen  der  Kommission  - Vorschlag  fur  einen  Rechtsakt  zur  Anwendung  der 
Vertrage  - Art.  1 1 Abs.  4 EUV  - Art.  2 Nr.  1 und  Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b der  Verordnung  (EU) 

Nr.  211/2011  - Gleichbehandlung“ 


In  der  Rechtssache  T-754/14 

Michael  Efler,  wohnhaft  in  Berlin  (Deutschland),  und  die  weiteren  im  Anhang  namentlich 
aufgeffihrten  Klager(l),  Prozessbevollmachtigter:  Prof.  Dr.  B.  Kempen, 


Klager, 


gegen 

Europaische  Kommission,  zunachst  vertreten  durch  J.  Laitenberger  und  H.  Kramer,  dann  durch 
H.  Kramer  und  schlieBlich  durch  H.  Kramer  und  F.  Erlbacher  als  Bevollmachtigte, 


Beklagte, 

betreffend  eine  Klage  nach  Art.  263  AEUV  auf  Nichtigerklarung  des  Beschlusses  C (2014)  6501 
final  der  Kommission  vom  10.  September  2014,  mit  dem  der  Antrag  auf  Registrierung  der 
Europaischen  Bfirgerinitiative  „Stop  TTIP“  abgelehnt  wurde, 


erlasst 


DAS  GERICHT  (Erste  Kammer) 

unter  Mitwirkung  des  Prasidenten  H.  Kanninen  sowie  der  Richter  E.  Buttigieg  (Berichterstatter)  und 
L.  Calvo-Sotelo  Ibanez-Martin, 

Kanzler:  S.  Buksek  Tomac,  Verwaltungsratin, 

aufgrund  des  schriftlichen  Verfahrens  und  auf  die  mfindliche  Verhandlung  vom  13.  September  2016 
folgendes 


Urteil 


Sachverhalt 

Der  Rat  der  Europaischen  Union  ermachtigte  die  Kommission  der  Europaischen  Gemeinschaften 
durch  Beschluss  vom  27.  April  2009  zur  Aufnahme  von  Verhandlungen  mit  Kanada  fiber  den 
Abschluss  eines  Freihandelsabkommens,  das  spater  die  Bezeichnung  „Umfassendes  Wirtschafts- 
und  Handelsabkommen44  (Comprehensive  Economic  and  Trade  Agreement,  im  Folgenden:  CETA) 


erhielt.  Durch  Beschluss  vom  14.  Juni  2013  ermachtigte  der  Rat  die  Kommission  zur  Aufnahme  von 
Verhandlungen  mit  den  Vereinigten  Staaten  von  Amerika  iiber  den  Abschluss  eines 
Freihandelsabkommens,  das  spater  die  Bezeichnung  „Transatlantische  Handels-  und 
Investitionspartnerschaft“  (Transatlantic  Trade  and  Investment  Partnership,  im  Folgenden:  TTIP) 
erhielt. 

2 Am  15.  Juli  2014  iibermittelten  die  Klager,  Herr  Michael  Efler  und  die  weiteren  im  Anhang 
namentlich  aufgefiihrten  Klager,  in  ihrer  Eigenschaft  als  Mitglieder  des  zu  diesem  Zweck 
gegriindeten  Btirgerausschusses  der  Kommission  einen  Antrag  auf  Registrierung  der  geplanten 
Europaischen  Biirgerinitiative  (im  Folgenden:  EBI)  „Stop  TTIP“  (im  Folgenden:  geplante 
Biirgerinitiative).  Die  geplante  Btirgerinitiative  gibt  als  ihren  Gegenstand  an,  „dass  die  Europaische 
Kommission  dem  Rat  empfiehlt,  das  Verhandlungsmandat  fiir  das  [TTIP]  aufzuheben  und  das 
[CETA]  nicht  abzuschlieBen“ . Die  geplante  Biirgerinitiative  nennt  als  verfolgte  Ziele:  „TTIP  und 
CETA  [zu]  verhindern,  da  sie  mehrere  kritische  Punkte  enthalten  wie  die  Beilegung  von 
Investor-Staat-Streitigkeiten  und  Regeln  zur  Zusammenarbeit  in  Regulierungsangelegenheiten,  die 
eine  Bedrohung  fiir  Demokratie  und  Rechtsstaatlichkeit  darstellen[,  zu]  verhindern,  dass  Standards 
in  den  Bereichen  Arbeit,  Soziales,  Umwelt,  Privatsphare  und  Verbraucherschutz  in  intransparenten 
Verhandlungen  gesenkt  und  offentliche  Dienstleistungen  (wie  beispielsweise  die  Wasserversorgung) 
und  Kulturgiiter  dereguliert  werden“,  und  „eine  alternative  Handels-  und  Investitionspolitik  der 
[Europaischen  Union]44  zu  unterstiitzen.  Die  geplante  Biirgerinitiative  fiihrt  die  Art.  207  und  218 
AEUV  als  ihre  Rechtsgrundlage  an. 

3 Mit  dem  Beschluss  C (2014)  6501  vom  10.  September  2014  (im  Folgenden:  angefochtener 
Beschluss)  lehnte  die  Kommission  unter  Berufung  auf  Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b der  Verordnung  (EU) 
Nr.  211/2011  des  Europaischen  Parlaments  und  des  Rates  vom  16.  Februar  2011  iiber  die 
Biirgerinitiative  (AB1.  2011,  L 65,  S.  1)  die  Registrierung  der  geplanten  Biirgerinitiative  ab. 

4 Es  heiBt  darin  im  Wesentlichen,  dass  ein  Beschluss  des  Rates  iiber  die  Ermachtigung  der 
Kommission  zur  Aufnahme  von  Verhandlungen  iiber  den  Abschluss  eines  Abkommens  mit  einem 
Drittland  kein  Rechtsakt  der  Europaischen  Union  sei  und  eine  hierauf  bezogene  Empfehlung  daher 
keinen  geeigneten  Vorschlag  im  Sinne  von  Art.  11  Abs.  4 EUV  und  Art.  2 Nr.  1 der  Verordnung 
Nr.  211/2011  darstelle,  da  es  sich  bei  einem  solchen  Beschluss  um  eine  vorbereitende  MaBnahme  im 
Hinblick  auf  den  spateren  Beschluss  des  Rates  handele,  die  Unterzeichnung  des  Abkommens  in  der 
verhandelten  Fassung  zu  genehmigen  und  abzuschlieBen.  Eine  solche  vorbereitende  MaBnahme 
entfalte  nur  zwischen  den  betreffenden  Organen  Rechtswirkungen,  verandere  aber  nicht  das 
Unionsrecht,  im  Gegensatz  zu  dem  Beschluss,  ein  bestimmtes  Abkommen  zu  unterzeichnen  und 
abzuschlieBen,  der  Gegenstand  einer  EBI  sein  konnte.  Die  Kommission  schlieBt  daraus,  dass  die 
Registrierung  der  geplanten  Biirgerinitiative,  soweit  sie  darauf  gerichtet  sei,  sie  aufzufordern,  dem 
Rat  eine  Empfehlung  fiir  einen  Beschluss  vorzulegen,  mit  dem  die  Zustimmung  zur  Aufnahme  von 
Verhandlungen  zum  Abschluss  von  TTIP  aufgehoben  werde,  abzulehnen  sei. 

5 In  dem  angefochtenen  Beschluss  heiBt  es  weiter,  soweit  die  geplante  Biirgerinitiative  so  verstanden 
werden  konne,  dass  sie  die  Kommission  dazu  auffordere,  dem  Rat  keine  Vorschlage  fiir  Beschliisse 
iiber  die  Unterzeichnung  und  den  Abschluss  von  CETA  oder  TTIP  vorzulegen,  oder  dazu,  ihm 
Vorschlage  fiir  Beschliisse  vorzulegen,  die  Unterzeichnung  dieser  Abkommen  nicht  zu  genehmigen 
oder  sie  nicht  abzuschlieBen,  falle  eine  solche  Aufforderung  auch  nicht  in  den  Anwendungsbereich 
von  Art.  2 Nr.  1 der  Verordnung  Nr.  211/2011,  wonach  die  EBI  auf  den  Erlass  von  Rechtsakten  der 
Union  abziele,  deren  es  bediirfe,  um  die  Vertrage  umzusetzen,  und  die  selbstandige 
Rechtswirkungen  erzeugten. 

6 Der  angefochtene  Beschluss  schlieBt  mit  dem  Ergebnis,  dass  die  geplante  Biirgerinitiative  daher 
offenkundig  auBerhalb  des  Rahmens  liege,  in  dem  die  Kommission  befugt  sei,  im  Sinne  von  Art.  4 
Abs.  2 Buchst.  b in  Verbindung  mit  Art.  2 Nr.  1 der  Verordnung  Nr.  211/2011  einen  Vorschlag  fiir 
einen  Rechtsakt  der  Union  zu  unterbreiten,  um  die  Vertrage  umzusetzen. 


Verfahren  und  Antrage  der  Parteien 


7 Die  Klagerin  hat  mit  Klageschrift,  die  am  10.  November  2014  bei  der  Kanzlei  des  Gerichts 
eingegangen  ist,  die  vorliegende  Klage  erhoben. 

8 Die  Klager  haben  mit  besonderem  Schriftsatz,  der  am  15.  April  2016  bei  der  Kanzlei  des  Gerichts 
eingegangen  ist,  einen  Antrag  auf  vorlaufigen  Rechtsschutz  gestellt,  der  mit  Beschluss  vom  23.  Mai 
2016,  Efler  u.  a./Kommission  (T-754/14  R,  nicht  veroffentlicht,  EU:T:2016:306),  zuriickgewiesen 
wurde.  Die  Klager  haben  mit  Schriftsatz  vom  17.  Juli  2016  ein  Rechtsmittel  gemaB  Art.  57  Abs.  2 
der  Satzung  des  Gerichtshofs  der  Europaischen  Union  eingelegt,  das  durch  Beschluss  des 
Vizeprasidenten  des  Gerichtshofs  vom  29.  September  2016,  Efler  u.  a./Kommission 
(C-400/16  P[R],  nicht  veroffentlicht,  EU:C:2016:735),  zuriickgewiesen  wurde. 

9 Die  Klager  beantragen, 

- den  angefochtenen  Beschluss  fur  nichtig  zu  erklaren; 

- der  Kommission  die  Kosten  aufzuerlegen. 

10  Die  Kommission  beantragt, 

- die  Klage  abzuweisen; 

- den  Klagern  die  Kosten  aufzuerlegen. 

Rechtliche  Wurdigung 

11  Zur  Stutzung  ihrer  Klage  berufen  sich  die  Klager  auf  zwei  Klagegriinde,  mit  denen  sie  erstens  einen 
VerstoB  gegen  Art.  11  Abs.  4 EUV  sowie  die  Art.  2 Nr.  1 und  Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b der 
Verordnung  Nr.  211/2011  und  zweitens  einen  VerstoB  gegen  den  Grundsatz  der  Gleichbehandlung 
geltend  machen. 

12  Was  den  ersten  Klagegrund  angeht,  tragen  die  Klager  erstens  vor,  soweit  die  Ablehnung  der 
Registrierung  der  geplanten  Biirgerinitiative  darauf  beruhe,  dass  Beschlusse  des  Rates,  mit  denen 
der  Aufnahme  von  Verhandlungen  fiber  den  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft 
zugestimmt  werden  solle,  vorbereitende  Handlungen  darstellten,  bestritten  sie  nicht,  dass  diese 
Beschlusse  einen  vorbereitenden  Charakter  hatten.  Das  sei  jedoch  auch  bei  Beschliissen  des  Rates, 
mit  denen  der  Unterzeichnung  einer  internationalen  Ubereinkunft  zugestimmt  werde,  der  Fall. 
AuBerdem  betreffe  die  Verordnung  Nr.  211/2011  allgemein  jeden  Rechtsakt,  ohne  sich  auf 
Rechtsakte  mit  endgiiltiger  Wirkung  zu  beschranken.  Weder  die  Entstehungsgeschichte  der 
betreffenden  Normen  noch  ihr  systematischer  Zusammenhang  boten  Anlass  fur  eine  enge 
Auslegung  des  Begriffs  „Rechtsakt“.  SchlieBlich  wiirde  ein  Beschluss  fiber  die  Aufhebung  des 
Verhandlungsmandats  der  Kommission  die  Verhandlungen  beenden,  ware  rechtlich  verbindlich  und 
hatte  demnach  endgtiltigen  Charakter. 

13  Die  Klager  tragen  zweitens  vor,  soweit  die  Ablehnung  der  Registrierung  der  geplanten 
Biirgerinitiative  darauf  beruhe,  dass  Beschlusse  des  Rates,  mit  denen  der  Aufnahme  von 
Verhandlungen  zum  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft  zugestimmt  werde,  nur 
Wirkungen  zwischen  den  fraglichen  Organen  entfalteten,  verbiete  es  der  weite  Begriff  des 
Rechtsakts  in  den  Art.  288  bis  292  AEUV,  Beschliissen  der  Kommission,  die  auBerhalb  eines 
ordentlichen  Gesetzgebungsverfahrens  ergingen,  die  Qualitat  eines  Rechtsakts  abzusprechen  und  sie 
vom  Anwendungsbereich  der  Bestimmungen  fiber  die  EBI  auszunehmen,  da  diese  Beschlusse 
rechtlich  verbindlich  seien.  Weder  aus  dem  Wortlaut,  aus  dem  systematischen  Zusammenhang  noch 
aus  dem  Ziel  der  Vertrage  ergebe  sich,  dass  der  Grundsatz  der  Demokratie,  auf  dem  die  Union 


beruhe,  nur  auf  von  einem  Rechtsakt  betroffene  Personen  anwendbar  sein  solle.  Die  Kommission 
gerate  auch  in  einen  Widerspruch  zu  sich  selbst,  wenn  sie  im  Ubrigen  anerkenne,  dass  eine 
bejahende  europaische  Akklamations-Biirgerinitiative,  die  auf  die  Unterzeichnung  und  den 
Abschluss  eines  thematisch  und  inhaltlich  bereits  festgelegen  Abkommens  gerichtet  sei,  zulassig 
sein  solle. 

14  Die  Klager  tragen  drittens  vor,  soweit  der  angefochtene  Beschluss  mit  einem  behaupteten 
„destruktiven“  Charakter  der  vorgeschlagenen  Rechtsakte  begriindet  werde,  mit  denen  der 
Kommission  das  Verhandlungsmandat  fur  den  Abschluss  von  TTIP  entzogen  und  dem  Rat  der 
Vorschlag  unterbreitet  werden  solle,  die  Unterzeichnung  von  TTIP  und  CETA  nicht  zu  genehmigen 
oder  sie  nicht  abzuschlieBen,  stehe  solchen  Vorschlagen  nicht  entgegen,  dass  der  intendierte 
Rechtsakt  nach  Art.  11  Abs.  4 EUV  und  Art.  2 Nr.  1 der  Verordnung  Nr.  211/2011  der  „Umsetzung 
der  Vertrage“  dienen  miisse,  da  die  angestrebten  MaBnahmen  auf  eine  wie  auch  immer  geartete 
Operationalisierung  der  primarrechtlichen  Kompetenzgrundlagen  hinausliefen.  Das  allgemeine 
Recht  der  Burger,  sich  am  demokratischen  Leben  der  Union  zu  beteiligen,  schlieBe  die  Moglichkeit 
ein,  darauf  hinzuwirken,  dass  geltende  Sekundarrechtsakte  modifiziert,  geandert  und  ganz  oder 
teilweise  aufgehoben  wiirden.  Die  Registrierung  der  geplanten  Biirgerinitiative  fiihre  zu  einem 
deutlichen  Mehr  an  offentlicher  Diskussion,  was  das  primare  Ziel  jeder  EBI  sei. 

15  Des  Weiteren  konne  zwar,  wie  die  Kommission  erstmals  in  ihrer  Klagebeantwortung  geltend 
gemacht  habe,  jede  Art  eines  volkerrechtlichen  Vertrags,  mit  dem  ein  bestehender  Vertrag  auBer 
Kraft  oder  ein  vollig  neuer  Vertrag  in  Kraft  gesetzt  werden  solle,  von  einer  EBI  angestoBen  werden, 
jedoch  sei  es  widerspriichlich,  dass  sie  nicht  darauf  gerichtet  sein  konne,  den  Abschluss  eines  in 
Verhandlung  befindlichen  Vertrags  zu  verhindern. 

16  Zudem  schlieBe  ein  Vorschlag  an  den  Rat,  CETA  nicht  zuzustimmen,  nicht  aus,  dass  geanderte 
Entwtirfe  transatlantischer  Freihandelsabkommen  spater  erarbeitet  werden  konnten. 

17  SchlieBlich  liege  die  geplante  Biirgerinitiative  jedenfalls  nicht  „offenkundig“  auBerhalb  des 
Rahmens  der  Befugnis  der  Kommission,  wie  es  in  Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b der  Verordnung 
Nr.  211/2011  verlangt  sei. 

18  Die  Kommission  bemerkt  zunachst,  dass  die  Riige  eines  VerstoBes  gegen  Art.  11  Abs.  4 EUV  ins 
Leere  gehe  und  dass  die  auf  der  Grundlage  von  Art.  24  Abs.  1 AEUV  erlassene  Verordnung 
Nr.  211/2011  den  MaBstab  fur  die  Priifung  der  RechtmaBigkeit  von  Beschliissen  der  Kommission 
betreffend  die  Registrierung  einer  EBI  bilde. 

19  Die  Kommission  macht  sodann  geltend,  dass  ein  Beschluss  des  Rates,  mit  dem  sie  zur  Aufnahme 
von  Verhandlungen  liber  den  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft  ermachtigt  werde,  im 
Gegensatz  zu  einem  Beschluss  des  Rates,  eine  solche  Ubereinkunft  zu  unterzeichnen,  einen 
lediglich  vorbereitenden  Charakter  habe,  da  er  nur  im  Verhaltnis  zwischen  den  Organen 
Rechtswirkungen  entfalte.  Eine  systematische  und  teleologische  Auslegung  von  Art.  2 Nr.  1 und 
Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b der  Verordnung  Nr.  211/2011  fuhre  jedoch  zu  der  Schlussfolgerung,  dass  ein 
Rechtsakt  mit  lediglich  vorbereitendem  Charakter  keinen  Rechtsakt  im  Sinne  dieser  Bestimmungen 
darstelle. 

20  Im  Ubrigen  konnten  nur  Rechtsakte,  die  Rechtswirkungen  fiber  das  Verhaltnis  zwischen  den 
Unionsorganen  hinaus  entfalteten,  Gegenstand  einer  EBI  sein,  da  die  demokratische  Teilnahme,  die 
sie  fordern  solle,  darauf  abziele,  dass  die  Burger  an  der  Entscheidung  liber  Angelegenheiten 
mitwirkten,  die  ihre  eigene  Rechtssphare  zumindest  potenziell  betrafen.  Der  Rat  und  die 
Kommission  verfiigten  iiber  hinreichende  mittelbare  demokratische  Legitimation,  um  Rechtsakte  zu 
erlassen,  deren  Rechtswirkungen  sich  auf  die  Organe  beschrankten. 
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Des  Weiteren  werde  mit  der  geplanten  Biirgerinitiative  die  Regel  umgangen,  wonach  die 
Kommission  durch  eine  EBI  nicht  aufgefordert  werden  konne,  einen  bestimmten  Rechtsakt  nicht 


vorzuschlagen  oder  einen  Beschluss  vorzuschlagen,  einen  bestimmten  Rechtsakt  nicht  zu  erlassen. 
Der  Wortlaut  von  Art.  10  Abs.  1 Buchst.  c der  Verordnung  Nr.  211/2011  setze  namlich  mit  der 
Bezugnahme  auf  „ihr  weiteres  Vorgehen“  voraus,  dass  eine  EBI  nur  dann  zulassig  sei,  wenn  sie  auf 
den  Erlass  eines  Rechtsakts  bestimmten  Inhalts  - oder  auf  die  Aufhebung  eines  bestehenden 
Rechtsakts  - abziele.  Wiirde  die  Kommission  in  ihrer  Mitteilung  gemaB  Art.  10  Abs.  1 Buchst.  c der 
Verordnung  Nr.  211/2011  ankiindigen,  keinen  Vorschlag  fur  einen  entsprechenden  Rechtsakt 
vorzulegen,  wiirde  dies  zu  einer  nicht  hinnehmbaren  politischen  Beschrankung  ihres  Initiativrechts 
fiihren.  AuBerdem  konne  die  Funktion  der  EBI,  die  darin  bestehe,  die  Kommission  zu  veranlassen, 
sich  mit  dem  den  Gegenstand  der  EBI  bildenden  Thema  offentlich  auseinanderzusetzen  und  auf 
diese  Weise  eine  politische  Debatte  in  Gang  zu  setzen,  nur  durch  eine  geplante  Btirgerinitiative,  die 
auf  den  Erlass  eines  Rechtsakts  mit  bestimmtem  Inhalt  - oder  auf  die  Aufhebung  eines  bestehenden 
Rechtsakts  - abziele,  in  vollem  MaBe  erfullt  werden.  Eine  EBI,  die  auf  den  Nicht-Erlass  eines 
Ratsbeschlusses  abziele,  konne  nicht  mehr  die  Funktion  erfiillen,  eine  solche  politische  Debatte 
iiberhaupt  erst  in  Gang  zu  setzen,  und  wiirde  eine  unzulassige  Einmischung  in  den  Ablauf  eines 
laufenden  Gesetzgebungsverfahrens  bedeuten. 

22  SchlieBlich  habe  ein  Ratsbeschluss  fiber  die  Nicht- Annahme  von  TTIP  oder  CETA,  wie  er  in  der 
geplanten  Btirgerinitiative  vorgeschlagen  werde,  keine  eigenstandige  Bedeutung  gegeniiber  dem 
bloBen  Nicht-Erlass  eines  Ratsbeschlusses  liber  die  Genehmigung  des  Abschlusses  des 
Abkommens,  so  dass  ein  solcher  Beschluss  rechtlich  iiberflussig  sei.  Eine  EBI  mit  einem  solchen 
Ziel  sei  daher  funktional  Equivalent  zu  einer  EBI,  die  auf  das  Unterlassen  eines  Vorschlags  fur  einen 
Rechtsakt  abziele,  und  als  solche  somit  unzulassig. 

23  Das  Gericht  weist  darauf  hin,  dass  gemaB  Art.  11  Abs.  4 EUV  Unionsbiirgerinnen  und 
Unionsbiirger,  deren  Anzahl  mindestens  eine  Million  betragen  und  bei  denen  es  sich  um 
Staatsangehorige  einer  erheblichen  Anzahl  von  Mitgliedstaaten  handeln  muss,  die  Initiative 
ergreifen  und  die  Europaische  Kommission  auffordern  konnen,  im  Rahmen  ihrer  Befugnisse 
geeignete  Vorschlage  zu  Themen  zu  unterbreiten,  zu  denen  es  nach  Ansicht  jener  Biirgerinnen  und 
Burger  eines  Rechtsakts  der  Union  bedarf,  um  die  Vertrage  umzusetzen. 

24  Wie  es  im  ersten  Erwagungsgrund  der  Verordnung  Nr.  211/2011  heiBt,  mit  der  das  Europaische 
Parlament  und  der  Rat  gemaB  Art.  24  Abs.  1 AEUV  die  Bestimmungen  fiber  die  Verfahren  und 
Bedingungen,  die  fur  eine  EBI  im  Sinne  des  Art.  11  EUV  gelten,  festgelegt  haben,  starkt  der  EU- 
Vertrag  die  Unionsbtirgerschaft  und  fiihrt  zu  einer  weiteren  Verbesserung  der  demokratischen 
Funktionsweise  der  Union,  indem  u.  a.  festgelegt  wird,  dass  jeder  Burger  das  Recht  hat,  sich  fiber 
eine  EBI  am  demokratischen  Leben  der  Union  zu  beteiligen  (Urteile  vom  30.  September  2015, 
Anagnostakis/Kommission,  T-450/12,  mit  Rechtsmittel  angefochten,  EU:T:2015:739,  Rn.  26,  und 
vom  19.  April  2016,  Costantini  u.  a/Kommission,  T-44/14,  EU:T:2016:223,  Rn.  53  und  73).  Weiter 
heiBt  es  in  diesem  Erwagungsgrund,  dass  dieses  Verfahren  den  Biirgern,  ahnlich  wie  dem  Parlament 
gemaB  Art.  225  AEUV  und  dem  Rat  gemaB  Art.  241  AEUV,  die  Moglichkeit  bietet,  sich  direkt  an 
die  Europaische  Kommission  zu  wenden,  damit  sie  einen  Vorschlag  fur  einen  Rechtsakt  der  Union 
zur  Umsetzung  der  Vertrage  unterbreitet. 

25  Zu  diesem  Zweck  definiert  Art.  2 Abs.  1 der  Verordnung  Nr.  211/2011  die  EBI  als  eine  Initiative, 
die  der  Kommission  vorgelegt  wird  und  in  der  die  Kommission  aufgefordert  wird,  im  Rahmen  ihrer 
Befugnisse  „geeignete  Vorschlage  zu  Themen  zu  unterbreiten,  zu  denen  es  nach  Ansicht  von 
Biirgern  eines  Rechtsakts  der  Union  bedarf,  um  die  Vertrage  umzusetzen“,  und  die  die 
Unterstutzung  von  mindestens  einer  Million  teilnahmeberechtigten  Unterzeichnern  aus  mindestens 
einem  Viertel  aller  Mitgliedstaaten  erhalten  hat. 
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GemaB  Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b und  Abs.  3 der  Verordnung  Nr.  211/2011  verweigert  die 
Kommission  die  Registrierung  einer  geplanten  Btirgerinitiative,  wenn  sie  offenkundig  auBerhalb  des 


Rahmens  liegt,  in  dem  die  Kommission  befugt  ist,  einen  „Vorschlag  fiir  einen  Rechtsakt  der  Union 
vorzulegen,  um  die  Vertrage  umzusetzen“. 

27  Art.  10  Abs.  1 Buchst.  c der  Verordnung  bestimmt,  dass  die  Kommission,  wenn  bei  ihr  eine  EBI 
gemaB  Art.  9 der  Verordnung  eingeht,  innerhalb  von  drei  Monaten  ihre  rechtlichen  und  politischen 
Schlussfolgerungen  zur  EBI  sowie  „ihr  weiteres  Vorgehen  bzw.  den  Verzicht  auf  ein  weiteres 
Vorgehen  und  die  Griinde  hierfiir“  darlegt. 

28  In  Bezug  auf  die  Tragweite  der  geplanten  Biirgerinitiative  haben  die  Klager  auf  eine  in  der 
miindlichen  Verhandlung  gestellte  Frage  klargestellt,  dass  sie  nicht  zum  Ziel  habe,  die  Kommission 
dazu  aufzufordern,  dem  Rat  keinen  Vorschlag  fiir  einen  Rechtsakt  fiber  die  Zustimmung  zur 
Unterzeichnung  von  TTIP  und  CETA  und  zum  Abschluss  dieser  Abkommen  zu  unterbreiten, 
sondern  dass  sie  darauf  gerichtet  sei,  die  Kommission  aufzufordern,  dem  Rat  zum  einen  einen 
Vorschlag  fiir  einen  Rechtsakt  des  Rates  zu  unterbreiten,  mit  dem  das  Verhandlungsmandat  fiir  den 
Abschluss  von  TTIP  aufgehoben  werde,  und  zum  anderen  einen  Vorschlag  fiir  einen  Rechtsakt  des 
Rates,  der  der  Kommission  untersage,  TTIP  und  CETA  zu  unterzeichnen  und  diese  Ubereinkiinfte 
abzuschlieBen. 

29  Des  Weiteren  betrifft  die  vorliegende  Klage  nicht  die  Zustandigkeit  der  Union  zur  Verhandlung  von 
TTIP  und  CETA,  sondern  die  Klager  beanstanden  die  Griinde,  die  im  angefochtenen  Beschluss  fiir 
die  Weigerung  angefiihrt  wurden,  die  geplante  Biirgerinitiative  zu  registrieren,  soweit  diese  darauf 
abzielt,  das  Verhandlungsmandat  fiir  den  Abschluss  von  TTIP  zu  beenden  sowie  die  Unterzeichnung 
und  den  Abschluss  von  CETA  und  TTIP  zu  verhindern. 

30  In  diesem  Zusammenhang  geht  aus  dem  angefochtenen  Beschluss  hervor,  dass  die  Kommission  der 
Auffassung  ist,  der  Umstand,  dass  ein  Beschluss  des  Rates,  mit  dem  sie  zur  Aufnahme  von 
Verhandlungen  iiber  den  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft  ermachtigt  werde,  einen 
lediglich  vorbereitenden  Charakter  habe  und  ausschlieBlich  im  Verhaltnis  zwischen  den  Organen 
Rechtswirkungen  entfalte,  verwehre  es,  diesen  Beschluss  als  Rechtsakt  im  Sinne  der  fraglichen 
Regelungen  einzustufen  und  die  geplante  Biirgerinitiative  zu  registrieren,  soweit  sie  auf  die 
Aufhebung  eines  solchen  Beschlusses  abziele.  Das  gelte  auch  fiir  die  geplante  Biirgerinitiative, 
soweit  die  Kommission  mit  dieser  aufgefordert  werde,  dem  Rat  einen  Vorschlag  iiber  einen 
Beschluss  vorzulegen,  der  Unterzeichnung  der  fraglichen  Abkommen  oder  ihrem  Abschluss  nicht 
zuzustimmen,  da  ein  solcher  Beschluss  keine  eigenstandigen  Rechtswirkungen  entfalte,  wohingegen 
die  EBI  gemaB  Art.  2 Nr.  1 der  Verordnung  Nr.  211/2011  auf  den  Erlass  von  Rechtsakten  hinwirken 
wolle,  deren  es  bediirfe,  „um  die  Vertrage  umzusetzen“;  das  sei  vorliegend  nicht  der  Fall. 

31  Wie  bereits  ausgefiihrt  verweigert  die  Kommission  die  Registrierung  geplanter  Biirgerinitiativen, 
die  offenkundig  auBerhalb  des  Rahmens  liegen,  in  dem  sie  befugt  ist,  einen  „ Vorschlag  fiir  einen 
Rechtsakt  der  Union  vorzulegen,  um  die  Vertrage  umzusetzen“. 

32  Es  steht  fest,  dass  die  Kommission  dem  Rat  auf  eigene  Initiative  einen  Vorschlag  fiir  einen 
Rechtsakt  unterbreiten  kann,  mit  dem  ihr  das  Verhandlungsmandat  entzogen  wird,  durch  das  sie  zur 
Aufnahme  von  Verhandlungen  iiber  den  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft  ermachtigt 
wurde.  Auch  ist  die  Kommission  nicht  daran  gehindert,  dem  Rat  einen  Vorschlag  fiir  einen 
Beschluss  vorzulegen,  mit  dem  er  der  Unterzeichnung  einer  ausgehandelten  Ubereinkunft  letztlich 
nicht  zustimmt  oder  diese  nicht  abschlieBt. 

33  Dennoch  macht  die  Kommission  geltend,  dass  solche  Rechtsakte  nicht  Gegenstand  einer  geplanten 
EBI  sein  konnten,  und  tragt  zum  einen  vor,  der  Akt,  Verhandlungen  iiber  den  Abschluss  einer 
internationalen  Vereinbarung  aufzunehmen,  habe  vorbereitenden  Charakter  und  entfalte  keine 
Rechtswirkungen  auBerhalb  der  Organe,  und  zum  anderen  bediirfe  es  dieser  Rechtsakte,  deren 
Erlass  vorgeschlagen  werde,  nicht,  „um  die  Vertrage  umzusetzen“. 


34  Zunachst  ist  darauf  hinzuweisen,  dass  die  Parteien  darin  einig  sind,  dass  ein  Beschluss  des  Rates, 


mit  dem  die  Kommission  gemaB  den  Art.  207  und  218  AEUV  zur  Aufnahme  von  Verhandlungen 
uber  den  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft  ermachtigt  wird,  eine  vorbereitende 
Handlung  im  Hinblick  auf  einen  spateren  Beschluss  iiber  die  Unterzeichnung  und  den  Abschluss 
einer  solchen  Ubereinkunft  darstellt  und  dass  sie  lediglich  Rechtswirkungen  im  Verhaltnis  zwischen 
der  Union  und  den  Mitgliedstaaten  sowie  zwischen  den  Organen  der  Union  entfaltet  (vgl.  in  diesem 
Sinne  Urteile  vom  4.  September  2014,  Kommission/Rat,  C- 114/12,  EU:C:2014:2151,  Rn.  40,  und 
vom  16.  Juli  2015,  Kommission/Rat,  C-425/13,  EU:C:2015:483,  Rn.  28). 

35  Nach  zutreffender  Ansicht  der  Klager  ist  der  Begriff  des  Rechtsakts  im  Sinne  von  Art.  11  Abs.  4 
EUV,  Art.  2 Abs.  1 und  Art.  4 Abs.  2 Buchst.  b der  Verordnung  Nr.  211/2011  jedoch  mangels 
gegenteiliger  Hinweise  und  entgegen  der  Auffassung  der  Kommission  nicht  dahin  zu  verstehen, 
dass  er  ausschlieBlich  auf  endgiiltige  Rechtsakte  der  Union  beschrankt  ist,  die  Rechtswirkungen 
gegeniiber  Dritten  entfalten. 

36  Weder  der  Wortlaut  der  fraglichen  Bestimmungen  noch  die  mit  ihnen  verfolgten  Ziele  rechtfertigen 
insbesondere,  dass  ein  Beschluss,  mit  dem  der  Aufnahme  von  Verhandlungen  liber  den  Abschluss 
eines  internationalen  Abkommens  zugestimmt  wird,  wie  hier  von  TTIP  und  CETA,  der  auf  der 
Grundlage  von  Art.  207  Abs.  3 und  4 AEUV  und  Art.  218  AEUV  erlassen  wurde  und  der 
offensichtlich  einen  Beschluss  gemaB  Art.  288  Abs.  4 AEUV  darstellt  (vgl.  in  diesem  Sinne  Urteile 
vom  4.  September  2014,  Kommission/Rat,  C- 114/12,  EU:C:2014:2151,  Rn.  40,  und  vom  16.  Juli 
2015,  Kommission/Rat,  C-425/13,  EU:C:2015:483,  Rn.  28),  fur  die  Zwecke  einer  EBI  nicht  unter 
den  Begriff  des  Rechtsakts  fallt. 

37  Der  Grundsatz  der  Demokratie,  der,  wie  u.  a.  in  der  Praambel  des  EU-Vertrags,  in  Art.  2 EUV 
sowie  in  der  Praambel  der  Charta  der  Grundrechte  der  Europaischen  Union  ausgefiihrt  wird,  zu  den 
grundlegenden  Werten  gehort,  auf  die  die  Union  sich  griindet,  und  das  mit  dem  Instrument  der  EBI 
spezifisch  verfolgte  Ziel,  die  demokratische  Funktionsweise  der  Union  zu  verbessern,  indem  jedem 
Burger  ein  allgemeines  Recht  auf  Beteiligung  am  demokratischen  Leben  eingeraumt  wird  (vgl. 
oben,  Rn.  24),  erfordern  es  vielmehr,  eine  Auslegung  des  Begriffs  des  Rechtsakts  zugrunde  zu 
legen,  die  Rechtsakte  wie  den  Beschluss  zur  Aufnahme  von  Verhandlungen  liber  den  Abschluss 
einer  internationalen  Ubereinkunft  mit  einschlieBt,  die  unbestreitbar  eine  Anderung  der 
Rechtsordnung  der  Union  herbeifiihren  soli. 

38  Die  von  der  Kommission  vertretene  Auffassung,  wonach  sie  und  der  Rat  liber  hinreichende 
mittelbare  demokratische  Legitimation  verfligten,  um  Rechtsakte  zu  erlassen,  die  keine 
Rechtswirkungen  gegeniiber  Dritten  entfalten,  hatte  namlich  zur  Folge,  die  Inanspruchnahme  des 
Instruments  der  EBI  als  Instrument  der  Beteiligung  der  Unionsbiirger  an  der  Rechtssetzungstatigkeit 
der  Union  im  Wege  des  Abschlusses  internationaler  Ubereinkiinfte  stark  einzuschranken.  Sofern  die 
im  angefochtenen  Beschluss  angeflihrte  Begriindung  gegebenenfalls  so  verstanden  werden  kann, 
dass  sie  die  Unionsbiirger  letzten  Endes  daran  hindert,  eine  Aufnahme  von  Verhandlungen  liber 
einen  neuen  zu  verhandelnden  Vertrag  mit  Hilfe  einer  EBI  vorzuschlagen,  widersprache  dies 
offensichtlich  den  mit  den  Vertragen  sowie  mit  der  Verordnung  Nr.  211/2011  verfolgten  Zielen  und 
ware  demnach  nicht  zulassig. 

39  Die  von  der  Kommission  im  angefochtenen  Beschluss  vertretene  Auffassung,  wonach  der 
Beschluss,  die  Zustimmung  zur  Aufnahme  von  Verhandlungen  iiber  den  Abschluss  von  TTIP 
aufzuheben,  fur  die  Zwecke  einer  geplanten  EBI  deswegen  nicht  unter  den  Begriff  des  Rechtsakts 
falle,  da  diese  Zustimmung  selbst  wegen  ihres  vorbereitenden  Charakters  und  mangels 
AuBenwirkung  nicht  unter  diesen  Begriff  falle,  ist  folglich  ebenfalls  zurtickzuweisen.  Wie  die 
Klager  zutreffend  ausgefiihrt  haben,  gilt  das  umso  mehr,  als  ein  Beschluss,  die  Ermachtigung  zur 
Aufnahme  von  Verhandlungen  iiber  den  Abschluss  einer  internationalen  Ubereinkunft  aufzuheben, 
nicht  als  vorbereitende  Handlung  einzustufen  ist,  da  er  diese  Verhandlungen  beendigt,  sondern 
insoweit  endgiiltigen  Charakter  hat. 
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Ferner  fiihrt  die  Kommission  als  weiteres  Argument  gegen  die  Registrierung  der  geplanten 
Biirgerinitiative  an,  dass  die  Rechtsakte  des  Rates,  auf  deren  Erlass  diese  Initiative  hinwirken  wolle, 
namentlich  Beschlusse  des  Rates,  TTIP  und  CETA  nicht  zu  unterzeichnen  oder  nicht  abzuschlieBen, 
„destruktive“  Rechtsakte  seien,  die  nicht  „zur  Umsetzung  der  Vertrage“  erfolgten  und  folglich  nicht 
Gegenstand  einer  EBI  sein  konnten. 


41  Hierauf  ist  zu  antworten,  dass  die  Regelungen  fiber  die  EBI  keinen  Anhaltspunkt  dafiir  enthalten, 
dass  es  undenkbar  ware,  mit  der  Biirgerbeteiligung  den  Erlass  eines  Rechtsakts  zu  verhindern. 
Gewiss  muss  der  intendierte  Rechtsakt  nach  Art.  11  Abs.  4 EUV  und  Art.  2 Nr.  1 der  Verordnung 
Nr.  211/2011  zwar  der  Umsetzung  der  Vertrage  dienen,  dies  ist  jedoch  durchaus  der  Fall  bei 
Rechtsakten,  die  die  Verhinderung  des  Abschlusses  von  TTIP  und  CETA  zum  Gegenstand  haben, 
mit  denen  die  Rechtsordnung  der  Union  geandert  werden  soil. 

42  Wie  die  Klager  zu  Recht  ausgefiihrt  haben,  schlieBt  das  mit  dem  Verfahren  der  EBI  verfolgte  Ziel 
der  Beteiligung  am  demokratischen  Leben  der  Union  offenkundig  die  Moglichkeit  ein,  zu 
beantragen,  dass  geltende  Rechtsakte  ganz  oder  teilweise  geandert  oder  aufgehoben  werden. 

43  Somit  besteht  auch  kein  Grund,  Rechtsakte,  die  auf  die  Aufhebung  eines  Beschlusses  abzielen,  mit 
dem  der  Aufnahme  von  Verhandlungen  fiber  den  Abschluss  eines  internationalen  Abkommens 
zugestimmt  wird,  wie  auch  Rechtsakte,  mit  denen  die  Unterzeichnung  und  der  Abschluss  eines 
solchen  internationalen  Abkommens  verhindert  werden  soil,  die  - entgegen  der  Auffassung  der 
Kommission  - unbestreitbar  autonome  Rechtswirkungen  besitzen  und  gegebenenfalls  eine 
angekiindigte  Anderung  des  Unionsrechts  verhindern,  von  der  demokratischen  Debatte 
auszuschlieBen. 

44  Die  von  der  Kommission  vertretene  Auffassung,  wie  sie  sich  aus  dem  angefochtenen  Beschluss  zu 
ergeben  scheint,  wiirde  letzten  Endes  bedeuten,  dass  sich  eine  EBI  nur  auf  den  Beschluss  des  Rates 
beziehen  konnte,  internationale  Ubereinktinfte  abzuschlieBen  oder  ihrer  Unterzeichnung 
zuzustimmen,  bei  denen  die  Unionsorgane  die  Initiative  ergriffen  hatten  und  die  sie  zuvor 
verhandelt  hatten.  Dagegen  waren  die  Unionsbiirger  daran  gehindert,  das  Verfahren  der  EBI  in 
Anspruch  zu  nehmen,  um  vorzuschlagen,  solche  Ubereinktinfte  zu  andern  oder  sie  aufzugeben. 
Zwar  hat  sich  die  Kommission  vor  dem  Gericht  dahin  eingelassen,  dass  eine  EBI  gegebenenfalls 
auch  den  Vorschlag  fur  die  Aufnahme  von  Verhandlungen  liber  den  Abschluss  einer  internationalen 
Ubereinkunft  enthalten  konne.  In  diesem  Fall  besteht  jedoch  kein  Grund,  den  Organisatoren  einer 
geplanten  Biirgerinitiative  aufzuerlegen,  den  Abschluss  einer  Ubereinkunft  abzuwarten,  um 
anschlieBend  nur  deren  ZweckmaBigkeit  anfechten  zu  konnen. 

45  Das  Argument  der  Kommission,  dass  die  Rechtsakte,  die  sie  gemaB  der  geplanten  Biirgerinitiative 
dem  Rat  unterbreiten  soli,  zu  einer  nicht  hinnehmbaren  Einmischung  in  den  Ablauf  eines  laufenden 
Rechtssetzungsverfahrens  fiihren  wiirden,  greift  daher  nicht  durch.  Das  mit  der  EBI  verfolgte  Ziel 
besteht  namlich  darin,  den  Unionsbiirgern  zu  ermoglichen,  ihre  Mitwirkung  am  demokratischen 
Leben  in  der  Union  zu  verstarken,  und  zwar  u.  a.  dadurch,  dass  sie  der  Kommission  detailliert  die 
durch  die  EBI  aufgeworfenen  Fragen  darlegen,  die  Kommission  auffordern,  einen  Vorschlag  fiir 
einen  Rechtsakt  der  Union  zu  unterbreiten,  nachdem  sie  die  EBI  gegebenenfalls  im  Rahmen  einer 
offentlichen  Anhorung  im  Parlament  gemaB  Art.  11  der  Verordnung  Nr.  211/2011  vorgestellt  und 
somit  eine  demokratische  Debatte  angeregt  haben,  ohne  den  Erlass  des  Rechtsakts  abwarten  zu 
miissen,  dessen  Anderung  oder  Aufgabe  letztlich  angestrebt  wird. 

46  Diese  Moglichkeit  zuzulassen,  verstoBt  daher  auch  nicht  gegen  den  Grundsatz  des  institutionellen 
Gleichgewichts,  der  fiir  den  organisatorischen  Aufbau  der  Union  kennzeichnend  ist  (vgl.  in  diesem 
Sinne  Urteil  vom  14.  April  2015,  Rat/Kommission,  C-409/13,  EU:C:2015:217,  Rn.  64),  da  es  der 
Kommission  obliegt,  zu  entscheiden,  ob  sie  einer  EBI  Fortgang  gewahrt,  indem  sie  gemaB  Art.  10 
Abs.  1 Buchst.  c der  Verordnung  Nr.  211/2011  in  einer  Mitteilung  ihre  rechtlichen  und  politischen 


Schlussfolgerungen  zu  der  EBI  sowie  ihr  weiteres  Vorgehen  bzw.  den  Verzicht  auf  ein  weiteres 
Vorgehen  und  die  Griinde  hierfiir  darlegt. 

47  Demzufolge  ist  die  geplante  Biirgerinitiative,  die  von  einer  Einmischung  in  den  Gang  eines 
laufenden  Rechtssetzungsverfahrens  weit  entfernt  ist,  Ausdruck  der  wirksamen  Beteiligung  der 
Unionsbiirger  am  demokratischen  Leben  der  Union  und  stellt  das  von  den  Vertragen  gewollte 
institutionelle  Gleichgewicht  nicht  in  Frage. 

48  SchlieBlich  steht  nichts  dem  entgegen,  dass  das  „[weitere]  Vorgehen  bzw.  [der]  Verzicht  auf  ein 
weiteres  Vorgehen“  der  Kommission  im  Sinne  von  Art.  10  Abs.  1 Buchst.  c der  Verordnung 
Nr.  211/2011  darin  bestehen  kann,  dem  Rat  den  Erlass  von  Rechtsakten  vorzuschlagen,  auf  die  die 
geplante  Biirgerinitiative  abzielt.  Entgegen  den  Ausfiihrungen  der  Kommission  waren  die 
Unionsorgane  in  einem  solchen  Fall  durch  nichts  daran  gehindert,  neue  Entwiirfe  transatlantischer 
Freihandelsabkommen  zu  verhandeln  und  die  Abkommen  sodann  abzuschlieBen,  nachdem  der  Rat 
die  Rechtsakte  erlassen  hat,  die  Gegenstand  der  geplanten  Biirgerinitiative  sind. 

49  Nach  alledem  ist  festzustellen,  dass  die  Kommission  gegen  Art.  11  Abs.  4 EUV  und  Art.  4 Abs.  2 
Buchst.  b in  Verbindung  mit  Art.  2 Abs.  1 der  Verordnung  Nr.  211/2011  verstoBen  hat,  indem  sie  die 
Registrierung  der  vorgeschlagenen  Biirgerinitiative  abgelehnt  hat. 

50  Folglich  ist  dem  ersten  Klagegrund  und  damit  der  Klage  insgesamt  stattzugeben,  ohne  dass  es 
erforderlich  ware,  auf  den  zweiten  Klagegrund  einzugehen. 


Kosten 

51  Nach  Art.  134  Abs.  1 der  Verfahrensordnung  des  Gerichts  ist  die  unterliegende  Partei  auf  Antrag 
zur  Tragung  der  Kosten  zu  verurteilen.  Da  die  Kommission  unterlegen  ist,  sind  ihr  gemaB  dem 
Antrag  der  Klager  die  Kosten  des  vorliegenden  Verfahrens  sowie  die  Kosten  des  Verfahrens  des 
vorlaufigen  Rechtsschutzes  aufzuerlegen. 


Aus  diesen  Griinden  hat 


DAS  GERICHT  (Erste  Kammer) 
fiir  Recht  erkannt  und  entschieden: 

1.  Der  Beschluss  C (2014)  6501  final  der  Kommission  vom  10.  September  2014,  mit  dem  der 
Antrag  auf  Registrierung  der  Europaischen  Biirgerinitiative  „Stop  TTIP“  abgelehnt 
wurde,  wird  fiir  nichtig  erklart. 

2.  Die  Europaische  Kommission  tragt  ihre  eigen en  Kosten  sowie  die  Kosten  von  Herrn 
Efler  und  den  weiteren  im  Anhang  namentlich  aufgefiihrten  Klagern,  einschliefilich  der 
Kosten  des  Verfahrens  des  vorlaufigen  Rechtsschutzes. 


Kanninen 


Buttigieg 


Calvo-Sotelo  Ibanez-Martin 


Verkiindet  in  offentlicher  Sitzung  in  Luxemburg  am  10.  Mai  2017. 

Der  Kanzler  Der  President 


E.  Coulon 


M.  Prek 


Verfahrenssprache:  Deutsch. 


Die  Liste  der  weiteren  Klager  ist  nur  der  Fassung  beigefugt,  die  den  Parteien  mitgeteilt  wird. 


